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OK18 – en forklaring af forløbet 
og en ny forståelse af magtbalancen 
Nana Wesley Hansen & Mikkel Mailand
OK18 var den hidtidig mest dramatiske overenskomstforhandling på det offentlige område i 
Danmark. I artiklen argumenter vi for det første, at OK18 processen og forligene var et resultat 
af musketereden og fagbevægelsens succesfulde mobilisering af kernetropper og befolkning, 
samt af en parlamentarisk situation med en borgerlig regering og et forestående folketingsvalg, 
hvor et lovindgreb ikke så nemt ud. For det andet argumenterer vi, at et af hovedproblemerne 
for det offentlige aftalesystem i dansk forskning er blevet begrebsliggjort i form af de statslige 
arbejdsgiveres såkaldte dobbeltrolle, som skulle give et særligt ulige magtforhold mellem den 
statslige arbejdsgiver og lønmodtagerne, men at denne forståelse bør nuanceres. Den nyere 
historie i det offentlige aftalesystem i Danmark – særligt OK13 – bekræfter umiddelbart, at dob-
beltrollen kan være et stærkt magtmiddel for arbejdsgiverne. Men OK18 vidner om, at denne 
forståelse af magtbalancen i det offentlige aftalesystem ikke kan forklare begivenhederne.  
Nøgleord: Offentlig aftalesystem, magtressourcer, politisk magt, forhandlingsstrategi, OK18
Seip, 2018; Høgedahl, 2019; Høgedahl og Ib-
sen, 2015; Mailand, 2014; Sorgenfrey, 2015; 
Vinther, 2015). 
Denne artikel har to formål. For det før-
ste vil vi forsøge at forklare, hvorfor OK18 
processen og forligene endte, som de gjorde. 
For det andet vil vi herigennem bidrage til 
forståelsen af aktørernes mobilisering af for-
skellige magtressourcer gennem analyse af 
aktørernes strategier under forhandlingerne 
og nuancere tesen om det ulige magtforhold 
i den offentlige aftalemodel.
I næste afsnit gennemgår vi teoretiske 
antagelser om de magtressourcer, som ak-
tørerne har til rådighed, og hvordan disse 
ressourcer spiller sammen med grundlæg-
gende karakteristika ved den danske aftale-
model i det offentlige. Dernæst følger et kort 
Indledning
Overenskomstforhandlingerne 2018 i den 
offentlige sektor var det mest komplicerede 
forløb i det offentlige aftalesystems historie. 
For første gang var samtlige lønmodtagere og 
arbejdsgivere på det offentlige område i For-
ligsinstitutionen sammen, og for første gang 
var der overhængende fare for en storkon-
fl ikt alene på det offentlige arbejdsmarked. 
OK13 og OK15 havde stor betydning for den 
mobilisering, som lønmodtagerne foretog op 
til og under OK18. Særligt disse to overens-
komstrunder har aktualiseret debatten om 
et af de centrale kendetegn ved den offent-
lige aftalemodel. Navnlig magtforholdet i 
modellen og herunder især de statslige ar-
bejdsgiveres såkaldte dobbeltrolle har været 
problematiseret (Hansen, 2016; Hansen og 
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metodeafsnit. Herefter indleder vi analysen 
med en kort beskrivelse af baggrunden og 
processen under OK18. Selve analysen er 
organiseret i fi re afsnit ud fra fi re afgørende 
perspektiver, der tilnærmelsesvis kan forstås 
som aktør-perspektiver. Først analyseres løn-
modtagernes forhandlingsstrategi, dernæst 
arbejdsgivernes forhandlingsstrategi. Det 
tredje analyseafsnit behandler udmeldin-
ger, politikere og samspillet mellem aftale-
systemets aktører og det politiske system. 
Endelig analyserer vi i det fjerde afsnit For-
ligsinstitutionens rolle. Dette følges op af en 
diskussion om magtbalancer i det offentlige 
aftalesystem. Artiklen afsluttes med en sam-
let konklusion. 
Magtressourcer og magtbalance 
i industrial relations litteraturen
I den internationale og danske forskning i 
arbejdsmarkedsrelationer er det en grund-
læggende forståelse, at arbejdsgiverne både 
i det private og i det offentlige i kraft af ret-
ten til at hyre og fyre samt lede og fordele 
arbejdet har en særligt magtfuld position i 
forhold til lønmodtagerne. Ved etablering 
af kollektive aftaleforhandlinger udlignes 
magtbalancen delvist. Men der er fortsat 
tale om asymmetri (Flanders, 1970). Mens 
denne asymmetri i den private aftalemo-
del bygger på arbejdsgivernes råderet over 
produktionsmidlerne, så har en forståelse i 
dansk forskning været, at den i det offentli-
ge i Danmark bygger særligt på de statslige 
arbejdsgiveres dobbeltrolle, hvor de på den 
ene side er den forhandlende part – ofte med 
Finansministeren som hovedforhandler – og 
på den anden side er en væsentlig del af det 
lovgivende system (Petersen, 1987; Pedersen, 
1993; Due og Madsen, 1996; 2015; Jacobsen 
og Pedersen, 2010)1.
Magtasymmetrien mellem lønmodtager 
og arbejdsgiver er et grundelement i forstå-
elsen af ansættelsesrelationen (Kelly, 2008, 
s. 14). Magt forstås grundlæggende i ar-
bejdsmarkedsforskningen som et relatio-
nelt fænomen, hvor magt til den ene part 
ikke nødvendigvis betyder mindre magt til 
den anden part. Tværtimod kan magtfulde 
fagforeninger være grobund for mere sam-
fundsmæssig indfl ydelse til arbejdsgiverne 
i en aftalemodel (Wright, 2000, 962; Ibsen, 
2015). 
I overensstemmelse med den internatio-
nale litteratur om magt i ansættelsesrelatio-
nen betragter vi i denne analyse magt som 
besiddelse af potentielle ressourcer (Kelly, 
2008; Lévesque and Murray, 2010; Ibsen, 
2015; Hansen og Seip, 2018; Schmidt et al., 
2018). Vi forsøger derudover at formulere en 
mere dynamisk forståelse af de ’politiske mu-
ligheder’ for at anvende de magtressourcer, 
som arbejdsmarkedets parter i den offentlige 
sektor i Danmark har til rådighed i givne 
politiske kontekster (McAdam, 2004; Lé-
vesque and Murray, 2010). Fremfor at foku-
sere på aktørernes kompetencer i forhold til 
at anvende deres magtressourcer, fokuserer 
vi i denne artikel på den politiske arena og 
hvilke muligheder denne giver aktørerne for 
at anvende deres magtressourcer i forhand-
lingsarenaen 
I litteraturen om magtressourcer skelnes 
der klassisk mellem magt lokaliseret i fagfor-
eningernes organisatoriske ressourcer (såsom 
fx organiseringsgrad, TR dækning, strejke-
kasse styrke mv., hvor de danske offentlige 
aftaleorganisationer må siges at være stærke) 
og institutionelle ressourcer lokaliseret i fx af-
talesystemets indretning og den beskrevne 
dobbeltrolle, hvorfra særligt de danske stats-
lige arbejdsgivere henter magt. Derudover 
henvises der ofte til strukturelle magtressour-
cer. På det private arbejdsmarked lokaliseres 
disse fx i produktionens indretning, de øko-
nomiske konjunkturer, beskæftigelsessitua-
tionen (Ibsen, 2015). I offentlig kontekst er 
denne også lokaliseret i andre fænomener 
såsom professionsrollen (Due og Madsen, 
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2015). Denne ressource er vigtig på det of-
fentlige arbejdsmarked og trækker på profes-
sionens evne til at dominere og ekskludere 
andre vidensgrupper fra eget vidensområde 
og arbejdsmarked. Offentlige lønmodtager-
grupper kan blandt andet trække på deres 
professionelle viden i en diskursiv magt-
positionering i den offentlige debat om fx 
velfærds- og forvaltningsreformer. De struk-
turelle magtressourcer kan således komme 
til udtryk som diskursive magtressourcer, om 
end fænomenet også har materielle aspekter 
(Levesque & Murray, 2010).
Endelig har nyere litteratur understreget, 
at særligt den politiske magtressource i form 
af evnen til at vinde den offentlige opini-
on er afgørende for lønmodtagerne på det 
offentlige arbejdsmarked (Hansen og Seip, 
2018; Schmidt et al., 2018, s. 4). Denne sid-
ste magtressource er tæt forbundet med den 
diskursive magtressource, men er også af-
hængig af den gældende politiske kontekst 
– fx regeringens sammensætning og den 
generelle parlamentariske situation – som 
aftaleparterne agerer indenfor på et givent 
tidspunkt. Dette er reelt en ældre indsigt, 
som syntes at have fået fornyet betydning 
særligt efter den fi nansielle krise og pres-
set på de europæiske velfærdsstater for at 
effektivisere og spare i den offentlige sektor 
(fx Bach and Bordogna, 2016; Ibsen et al., 
2011; Schmidt et al., 2018). Dette er også 
forbundet med aktørernes og i dette tilfælde 
fagforeningernes og arbejdsgivernes evner til 
at anvende de forhåndenværende magtres-
sourcer (Lévesque and Murray, 2010). 
Nyere videnskabelige analyser af magt i 
den offentlige aftalemodel i Danmark har 
problematiseret navnlig de statslige arbejds-
giveres dobbeltrolle (Jacobsen og Pedersen, 
2010; Mailand, 2014; 2015; Høgedahl, 2019). 
Om end disse studier også berør andre dy-
namikker, har de overvejende lagt vægt på 
de institutionelle magtressourcer, mens de 
politiske magtressourcer har fået mindre 
opmærksomhed. I forhold til den politiske 
magt mangler der blandt andet forståelse for, 
at muligheden for at sætte de ovennævnte 
forskellige magtressourcer i spil varierer alt 
efter den politiske kontekst på den politiske 
arena, hvor parterne forsøger at gøre sig gæl-
dende. Hermed understreger vi også, i tråd 
med klassik magtlitteratur, at det, som man 
har magt til – eller kan mobilisere magtres-
sourcer til at realisere – ikke nødvendigvis 
er det, man vælger at gøre. ’Magt til’ er såle-
des ikke det samme som, at ’tage magt over’ 
(Lukes, 2005, s. 12, 34; Lévesque and Murray, 
2010; Hansen, 2015; Hansen og Seip, 2018). 
At tage magt over har nemlig konsekvenser, 
og i en politisk kontekst kan sådanne både 
være på kort eller på længere sigt og være 
større eller mindre for de enkelte aktører. 
De politiske magtressourcer kan således også 
være mere eller mindre synlige alt efter den 
politiske kontekst.
I analysen herunder vil vi blandt andet 
diskutere aktørernes brug af forskellige mag-
tressourcer under OK18 og forløbets betyd-
ning for forståelsen af magtbalancen i den 
offentlige aftalemodel i Danmark.
Metode 
Metodisk trækker notatet på data fra både 
før, under og efter forhandlingerne. Fra peri-
oden før forhandlingerne gik i gang, blev der 
gennemført interview med 15 forhandlerne, 
analyseret på dokumenter (breve udvekslet 
mellem parterne, køreplaner, rapporter, 
kravformulering mm.) og på parternes del-
tagelse i medierne. Under forhandlingerne 
blev der gennemført 37 telefonsamtaler og 
face-to-face møder med forhandlerne, lavet 
presseresuméer og indsamlet lækkede doku-
menter, tweets, dagbøger og blogs. Efter for-
handlingerne var afsluttet, blev der gennem-
ført yderlige interview med 27 forhandlere 
og analyseret på forligstekster, evalueringer, 
udmeldinger i medierne, mm. Hvor intet an-
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det fremgår, er kilden til en given oplysning 
disse interview. 
I Appendix A fi ndes der en oversigt over 
interviewpersoner fra interviewene før for-
handlingerne gik i gang, og efter forhandlin-
gerne var afsluttede. Der refereres i artiklen 
ikke direkte til interview, telefonsamtaler og 
møder, da disse er udført under forudsæt-
ning af fortrolighed. Eliteinterview er i sig 
selv ikke en uproblematisk kilde til at studere 
proces og resultat i sammenhæng (Traxler, 
2008). Men da vi har talt med fl ere repræ-
sentanter om samme processer og derudover 
har analyseret dokumenter (herunder også 
lækkede dokumenter), har vi haft mulig-





De svære forhandlinger cirklede omkring 
fi re emner. Tre af disse fi re temaer var vel-
kendte allerede inden forhandlingsstart. 
Det gjaldt for det første diskussionerne om 
den økonomiske ramme, der havde baggrund 
i OK15. Dengang italesatte de statslige ar-
bejdsgivere, at der trods tidligere forsøg på 
at nedjustere lønudviklingen i det offentli-
ge fortsat var en ’gæld’. Dette er også blevet 
benævnt ’løngabet’. Ved OK15 indførtes på 
den baggrund privatlønsværnet, der var en 
justering af reguleringsordningen i arbejds-
givernes favør. Lønmodtagernes forventnin-
ger til den økonomiske ramme var derimod 
påvirket af den generelt gunstige konjunk-
turudvikling og af de forlig, der var indgået 
under overenskomstfornyelsen i den private 
sektor i 2017. 
Den anden knast var den betalte spisepau-
se, som parterne længe havde været ueni-
ge om. Moderniseringsstyrelsen var af den 
opfattelse, at de lokale kutymer om betalt 
spisepause ikke var en del af de statslige over-
enskomster, mens lønmodtagerne mente, 
at den betalte spisepause var en rettighed. 
Denne uenighed blussede op i efteråret 2017. 
Samarbejdet mellem lønmodtagerne og Mo-
derniseringsstyrelsen havde derudover i en 
længere periode været præget af en række 
lokale sager, der havde reduceret de statsli-
ge lønmodtagerorganisationers tillid til ar-
bejdsgiverne. Den betalte spisepausen blev 
ikke rejst af lønmodtagerne som et krav, men 
derimod som noget, man ville have ’betryg-
get’, og det gerne forud for forhandlingerne. 
Da det ikke lykkedes, blev emnet en del af 
forhandlingerne. 
Den tredje knast var lærernes arbejdstids-
forhandlinger med baggrund i konfl ikten på 
undervisningsområdet under OK13, der un-
derstregede den statslige arbejdsgivers styrke 
som både arbejdsgiver og lovgiver i en kon-
fl iktsituation. Dette forløb – sammen med 
forløbet omkring den økonomiske ramme 
ved OK15 – havde direkte betydning for 
lønmodtagerorganisationernes ønske om at 
styrke koordineringen på tværs af bordene. 
Den 6. oktober sendte Forhandlingsfælleska-
bet (FF) og de statslige lønmodtagere i CFU et 
fælles brev til de offentlige arbejdsgivere, der 
beskrev, at ’arbejdsgivernes vilje til at indgå 
i et reelt forhandlingsforløb’ på underviser-
området ville blive tillagt stor betydning, 
for at kunne indgå generelle forlig på de tre 
aftaleområder (stat, kommuner og regioner). 
Udover de tre knaster spillede skævdeling 
i forhold til dagsordener om ligeløn/lavtløn 
og rekruttering også en central rolle ved for-
handlingerne. Den 7. december udtog FF en-
deligt sine krav til forhandlingerne. Heraf 
fremgik det, at der var opnået enighed om 
at skævdele en begrænset del af den samle-
de økonomi til fordel for et ligeløns- og lav-
lønsprojekt. I tillæg hertil skulle det vise sig, 
at også de kommunale arbejdsgivere havde 
krav om skævdeling. 
I forhold til baggrunden for OK18 er 
det også det vigtigt at nævne, at overens-
14  OK18 – en forklaring af forløbet og en ny forståelse af magtbalancen  
komstforhandlingerne ramte ind i en ge-
nerel utilfredshed blandt offentligt ansat-
te, som handlede om fl ere ting. Herunder 
utilfredshed med besparelser i det offent-
lige, for meget bureaukrati og manglende 
anderkendelse af de ansatte. Det er forhold, 
der ligger udover det, man diskuterer un-
der overenskomstforhandlingerne. Men det 
var ikke desto mindre en utilfredshed, der 
gjorde det nemmere for lønmodtagersiden at 
mobilisere. Her kunne lønmodtagerne træk-
ke på deres diskursive magtressource, hvor 
offentligt ansatte fra overlæger til sosu-assi-
stenter samlet set kritiserede forringelserne 
af arbejdspladserne og dermed rammerne 
for at levere velfærd.
Inden analysen skal processen her beskri-
ves ultrakort: Første del af musketereden, der 
havde fokus på at sikre reelle forhandlinger 
om lærerenes arbejdstid, fi k betydning alle-
rede fra de første sættemøder. Herefter sattes 
alle andre forhandlinger på standby frem til 
den 22. januar, hvor LC meldte, at der nu var 
reelle forhandlinger. Først herefter startede 
forhandlingerne med forhandlingsfællesska-
berne, nu under et vist tidspres. Forhand-
lingerne brød sidst i februar sammen først 
på det statslige område og dernæst på det 
kommunale og regionale område. I starten 
af marts overgik forhandlingerne derfor til 
Forligsinstitutionen. Det var første gang hele 
det offentlige område var i forligsinstitutio-
nen på samme tid, og forhandlingerne var 
komplekse og langtrukne. Den første forlæn-
gelse af mæglingsprocessen var måske nok 
ventet, men op til den anden forlængelse i 
midten af april, vurderede fl ere af de centrale 
forhandlere, at Danmark var meget tæt på en 
storkonfl ikt. I dagene efter denne anden for-
længelse af mæglingsbestræbelserne landede 
det første forlig den 25. april, og det meget 
utraditionelt på det regionale område. Dette 
såkaldte ’delforlig’ indgik regionerne med 
LO-grupperne og en enkelt FTF-organisati-
on, og det naglede den økonomiske ramme 
fast. Herefter forhandlede parterne videre og 
landede efter relativt kort tid forlig på alle 
andre områder. OK18 endte således noget 
overraskende med almindelige forhandlings-
forlig – fremfor sammenkædede mæglings-
forslag – som også efterfølgende blev stemt 
igennem med relativt stor stemmedeltagelse 
på nær for en enkelt mindre organisations 




Musketereden blev vævet sammen i fl ere trin 
fra foråret 2017 og frem til kort før kravsud-
vekslingen, men der lå ingen egentlig ma-
sterplan bag. Efterhånden som de forskellige 
elementer blev kædet sammen, blev der dog 
dannet en slags samlet strategi, der handlede 
om at indløse en række bestemte lønmodta-
gerkrav, før man indgik forlig. 
Musketereden havde baggrund i fl ere for-
hold. CFU ville af med hensigtserklæringen 
om at afvikle ’gælden’ og af med privatløn-
sværnet, da CFU efter OK15 havde fortrudt, 
at de havde indgået aftaler om disse. På bag-
grund af arbejdsgivernes nu enslydende ud-
spil på tværs af stat, kommuner og regioner 
i optakten til OK18 om endelig afregning 
af løngab og fastholdelse af privatlønsvær-
net – blev reallønsfremgang og afvikling af 
privatlønsværnet til en stærk fælles interesse 
på tværs af lønmodtagerorganisationerne. 
LC havde behov for at gøre op med de 
gældende arbejdstidsbestemmelser, som var 
stort set identiske med Lov 409. Under kon-
fl ikten i 2013 og igen i 2015 udviste de an-
dre organisationer en begrænset solidaritet 
med lærerne i slutfasen af forhandlingerne. 
Men i forsommeren 2017 havde stemningen 
omkring lærernes arbejdstidsproblematik 
ændret sig, og det var tid til en ny strategi. 
Det var FOA’s formand, som var ophav til 
ideen om en tidlig ’standby’ med henblik på 
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at fremskyde og sikre lærernes forhandlin-
ger, før alle andre forhandlinger gik i gang. 
Denne del af musketereden skabtes fra juni 
til starten af oktober.
Kravet om skævdeling til fordel for li-
geløn og lavtlønsgrupper var den del af 
musketereden, som sidst blev meldt ud til 
offentligheden. SHK, BUPL og SL etablere-
de et samarbejde med FOA, der havde en 
lignende dagsorden om ligeløn til deres 
lavtlønsgrupper. Samarbejdet resulterede i 
et fælles krav om intern skævdeling inden-
for den økonomiske ramme i FF, som man 
handlede af internt i FF som modydelse for 
solidariteten med lærerne. 
Akademikerne havde ønsker om en frit-
valgskonto og havde også en udfordring med 
den betalte spisepause. Begge elementer blev 
en del af den fælles kravsudtagelse i FF, og var 
således handlet af med solidariteten med læ-
rernes arbejdstid i form af den tidlige stand-
by og med det fælles krav om skævdeling til 
ligeløn og lavtløn. Senere fulgte jobopslag i 
staten, der var rettet mod både akademiker- 
og OAO- personale, hvor betalt spisepause 
var nævnt i sammenhæng med andre perso-
nalegoder. Et brev afsendt af Moderniserings-
styrelsen 9. oktober var også udslagsgivende 
for en fælles ’statslig’ lønmodtagerforståelse 
af, at gjorde man ikke anskrig nu, ville man 
stå meget dårligt i en faglig voldgift senere. 
På den baggrund blev solidaritet omkring 
sikring af den betalte spisepause det afgøren-
de og sidste element i musketereden. 
Gennem musketereden etableredes først 
den såkaldte ’fembande’ bestående af for-
mænd repræsenterende FTF-K, OAO-K, FOA, 
SHK og Akademikerne indenfor FF. Den blev 
senere udvidet til ’seksbanden’ med CFU og 
blev den centrale enhed, der koordinerede 
på tværs af stat, kommuner og regioner. 
Skal man vurdere musketeredens betydning 
i forhold til forhandlingsprocessen, så viste mu-
sketereden, at man stod sammen’, og den var 
derved et stærkt udtryk for aktiveringen af 
den diskursive magt. På den måde havde den 
betydning for, at man kunne mobilisere til-
lidsrepræsentanter landet over og sandsyn-
ligvis også for, at man vandt den offentlige 
opinion. Den diskursive magt blev med an-
dre ord transformeret til reel politisk magt. 
Det var særligt det sidstnævnte forhold, som 
var afgørende for presset på arbejdsgiverne. 
Som tidligere nævnt trak lønmodtagerorga-
nisationerne i den sammenhæng også på 
en kontekst af større og mere generel util-
fredshed blandt de offentlige lønmodtagere 
omkring besparelser i en offentlige sektor. 
En melding fra innovationsminister Sophie 
Løhde, der af nogle blev opfattet som, at hun 
mente, at de offentlige lønmodtagere fi k for 
høj løn, hjalp også mobiliseringen på vej, da 
den blev spredt via de social medier. 
Musketereden havde en del elastik ind-
bygget i sine fi re elementer, der skulle vise 
sig at være et tveægget sværd for lønmod-
tagerne i forhandlingerne. På den ene side 
gav elastikken lønmodtagerne fl eksibilitet 
i forhold til at kunne forhandle. Men den 
gjorde det også svært at lande løsninger på 
de enkelte elementer, da man ikke kunne 
indgå kompromis ved et forhandlingsbord, 
uden at det ville have fået konsekvenser for 
de andre forhandlinger.
I forhold til lønmodtagernes formidling af 
musketereden var elastikken på samme måde 
tveægget. Elastikken var gavnlig, da man 
kunne mobilisere bredt på mange emner, 
men da søm skulle slås i, var sejren ikke en-
tydig og let salgbar. Det stod fx ikke klart for 
alle, at det for LO-grupperne på det kommu-
nale og regionale område alene var lønnen, 
der var det egentlige konfl iktudløsende krav 
i musketereden, til trods for, at det var blevet 
meldt ud på et møde i FF den 2. marts. Skuf-
felsen var da også mærkbar hos en række af 
de øvrige lønmodtagereorganisationer, efter 
at det første delforlig blev indgået. 
I forhold til forhandlingsresultaterne havde 
musketereden en væsentlig, men mere in-
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direkte betydning. Musketereden havde en 
mobiliserende effekt, men det var det samle-
de pres, der fi k arbejdsgiverne til at fl ytte sig 
på den økonomiske ramme og andre emner. 
Selv da første forlig var landet, lykkedes det 
efterfølgende at sikre spisepausen mod mo-
derat betaling, hvilket det samlede politiske 
pres i samspil med fastholdelsen af muske-
tereden givet medvirkede til. 
Musketereden spillede imidlertid en 
selvstændig rolle i forhold til de markante 
resultater på skævdelingerne indenfor den 
økonomiske ramme, som ellers ved tidligere 
overenskomstforhandlinger havde mødt stor 
intern modstand fra andre fagforeninger. I 
kraft af musketereden blev man enige om 
lavtløns- og ligelønsprojekterne, der blev fi -
nansieret med godt 0,02 % af den økonomi-
ske ramme. Noget som de lønmodtagergrup-
per, der tilgodesås af dem, så som en vigtig 
markering med potentiale til at vokse i vo-
lumen på sigt. Rekrutteringspuljerne på det 
kommunale og regionale område indeholdt 
skævdeling på 0,3 % af den økonomiske ram-
me. De kommunale arbejdsgivere havde en 
dobbelt interesse i at fremsætte krav om en 
rekrutteringspulje. Dels oplevede de en reel 
rekrutteringsudfordring, og dels havde de 
en interesse i at bryde musketereden op og 
skabe mulighed for alliancer med udvalgte 
grupper. Det var da også helt enestående, 
at der kunne skabes intern opbakning i FF 
relativt hurtigt til en så omfattende skævde-
ling. For at fastholde musketereden, og hol-
de FOA indenfor fællesskabet, var accepten 
heraf simpelthen nødvendig. 
Arbejdsgivernes 
forhandlingsstrategi
To elementer syntes at have været særligt 
vigtige i arbejdsgivernes forhandlingsstra-
tegi: At forsøge at bryde musketereden op 
og at sikre stærk intern koordinering på ar-
bejdsgiverside for at undgå selv at stå split-
tet. Ingen af disse to forhandlingsstrategier 
trak på magtressourcer forbundet med den 
såkaldte dobbeltrolle. 
Med hensyn til det første element, så var 
KL’s formål med den omfattende rekrutte-
ringspulje dels den offi cielt udmeldte, nem-
lig at imødegå rekrutteringsudfordringer, og 
dels en uoffi ciel interesse i at skabe mulighed 
for alliancer med udvalgte grupper ved at 
tilbyde dem ekstra lønstigninger for indgå-
else af forlig. 
Ud over strategier for forhandlingspro-
cessen har parterne naturligvis også haft 
strategiske overvejelser i forhold til kon-
fl iktvarslerne, der blevet udformet i starten 
af marts måned. Det er navnlig i forhold 
hertil, at arbejdsgivernes dobbeltrolle kunne 
få betydning på sigt, men der er ikke tegn 
på, at deres strategiske overvejelser beroede 
på at udnytte denne. De meget omfattende 
lockoutvarsler kom som svar på lønmodta-
gersidens mere begrænsede strejkevarsler. 
Omend strejkevarslerne var begrænset til 
godt 10 % af lønmodtagerne i den offent-
lige sektor, var udvælgelsen af områderne 
foretaget strategisk inden for hvert område, 
omend ikke nødvendigvis koordineret mel-
lem organisationerne. Hvis strejkerne var 
blevet gennemført som varslet, havde de dog 
haft potentiale til at lukke store dele af den 
offentlige sektor. 
De statslige arbejdsgivere overvejede i før-
ste omgang kortvarigt en mere afgrænset 
lockout. Men overvejelserne blev hurtigt 
lagt på hylden, og de statslige arbejdsgivere 
valgte den meget omfattende lockout. Det 
skyldtes, at det strategiske og offensive strej-
kevarsel i arbejdsgivernes optik ansporede til 
en bredere konfl ikt. Derudover kan der også 
have været et ønske om at korte konfl ikten 
ned ved at brede den ud til så godt som alle 
lønmodtagere. Et yderligere formål med det 
omfattende varsel var at sætte lønmodta-
gerorganisationerne og deres strejkekasser 
under pres. 
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KL fulgte kort tid efter op på Finansmi-
nisteriets lockout med et lockoutvarsel, der 
ligeledes var omfattende. KL havde i mod-
sætning til Finansministeriet en offi ciel ar-
bejdsgiverpolitik vedrørende lockout-varsler 
at henvise til. Denne politik foreskriver, at 
et strejkevarsel på et velfærdsområde i en 
enkelt kommune vil blive mødt med arbejds-
giversolidaritet og dermed med et landsdæk-
kende lockoutvarsel på det pågældende om-
råde, hvis der sendes lockoutvarsel. 
I Forligsinstitutionen forsatte arbejdsgi-
verne deres forsøg på at bryde musketereden 
op. I takt med at processen skred frem blev 
det stadig tydeligere, at det var med FOA og 
OAO-K på det kommunale og/eller regionale 
område, at chancerne for et gennembrud var 
størst. De statslige arbejdsgivere kontaktede 
da også både LO og FOA direkte med henblik 
herpå. I den forbindelse er det interessant, 
at arbejdsgiverne endte med at give køb på 
privatlønsværnet. Hos både de kommunale 
og de statslige arbejdsgivere var der en er-
kendelse af, at privatlønsværnet var en klods 
om benet på CFU-formanden og svækkede 
ham som forhandlingsleder, hvilket heller 
ikke for arbejdsgiverne var en fordel. Der var 
desuden – også blandt nogle af de statslige ar-
bejdsgiverforhandlere – skepsis i forhold til, 
hvor god en konstruktion privatlønsværnet 
var. Man var angiveligt længe, inden det ske-
te, indstillet på at opgive det på et strategisk 
gunstigt tidspunkt i forhandlingerne. 
Dette strategiske tidspunkt skulle vise sige 
at være efter 2. udsættelse af konfl iktvars-
let. Som med andre indrømmelser fra både 
arbejdsgiverne og for lønmodtagerne er det 
markant, at denne indrømmelse først kom 
efter lang tid i forligsinstitutionen, og efter 
at de fl este forhandlere havde regnet med, at 
parterne var endt i konfl ikt. 
Et særligt aspekt af arbejdsgivernes strate-
gi var koordineringen mellem de tre arbejds-
givere. Der er ingen tvivl om, at koordinerin-
gen generelt er tæt. Under og efter OK13 kom 
der særligt fokus på denne koordinering med 
beskyldningerne om aftalt spil i forbindelse 
med lærerkonfl ikten. 
Også ved OK18 var koordineringen tæt, 
men OK18 viste, at der er grænser for koor-
dineringen. I forhandlingerne om lærernes 
arbejdstid havde LC en oplevelse af, at koor-
dineringen var så tæt, at imødekommelser 
fra KL’s forhandlere blev trukket tilbage, når 
KL’s forhandlere efterfølgende havde været i 
kontakt med Moderniseringsstyrelsen. LC’s 
oplevelse medvirkede til, at LC i medierne 
tegnede et billede af KL-forhandlere, der 
ønskede at være mere imødekommende og 
mere stejle statslige arbejdsgivere som holdt 
igen. Denne udlægning har parterne på den 
anden side af bordet ikke kunnet bekræfte, 
og på lønmodtagersiden har nogle af organi-
sationerne også haft en oplevelse af en min-
dre tæt koordinering, end den LC gav udtryk 
for. Så billedet er ikke tydeligt. Hvad der står 
mere klart er, at de statslige arbejdsgivere 
ville undgå, at KL kom med indrømmelser 
på folkeskoleområdet, som ville få utilsigtede 
negative konsekvenser på de statslige under-
visningsområder.
Et andet punkt, der kan bidrage til en 
diskussion af tætheden i koordineringen 
og hierarkiets tydelighed, er KL’s introduk-
tion i slutningen af februar af en lønmodel 
baseret på det private forlig i stedet for på 
den skønnede lønudvikling. Sammen med 
introduktionen af denne model forsvandt 
også KL’s referencer til ’løngabet’, omend KL 
tilsyneladende implicit i en efterfølgende 
periode stadig medregnede løngabet i deres 
udspil. KL forelagde angiveligt denne alter-
native model for de statslige arbejdsgivere 
i slutningen af januar. Efter at have regnet 
på modellen, endte de statslige arbejdsgivere 
med at afvise modellen, da de mente, den 
indebar for høje lønninger. Men KL holdt 
fast og bad i starten af februar om at få 
mandat til modellen i Kommunernes Løn-
ningsnævn (KLN), hvor Finansministeriet 
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er repræsenteret. Finansministeriet fastholdt 
deres nej, men da de ikke har vetoret, fi k KL 
deres mandat alligevel. I det parallelle RTLN 
på det regionale område har de statslige re-
præsentanter imidlertid vetoret, og det ville 
derfor ikke på dette område kunne lade sig 
gøre at komme igennem med noget, som den 
statslige arbejdsgiver ikke ønskede. 
Et tredje eksempel på grænser for koordi-
neringen var den ovenfor nævnte omfangs-
rige kommunale rekrutteringspuljer. Den 
kommunale rekrutteringspulje var en afgø-
rende del af KL’s strategi på det kommunale 
område. Her er det bemærkelsesværdigt, at 
de regionale såvel som de statslige arbejds-
givere fremførte, at rekrutteringspuljen ikke 
var koordineret med dem, og at de først hør-
te om dem ved kravsudvekslingen i starten 
af december. 
Det politiske system
De offentlige aftaleforhandlinger er kende-
tegnet ved et tæt samspil med det politiske 
system og har grundlæggende en politisk 
karakter. Dels var der under OK18 synlige 
forsøg på politisk påvirkning af forhandlin-
gerne, hvor Folketingspolitikere fra regering 
eller opposition i offentligheden kom med 
meldinger, der direkte eller indirekte rela-
terede sig til forhandlingerne. Dels foregik 
der en mere lukket politisk påvirkning, hvor 
politikere og forhandlere indgik i et samspil 
uden for mediernes synsfelt. 
Med hensyn til den åbne interaktion er det 
typisk – og ikke overraskende – under de 
mere konfl iktfyldte overenskomstforhand-
linger, som i 2013 og i 2018, at udmeldinger 
om forhandlingerne fra politikerne fylder 
mest. Under OK13 var det de politiske partier 
i regeringen, der var mest aktive i at komme 
med åbne udmeldinger under forhandlin-
gerne. Under OK18 var det omvendt i høj 
grad oppositionspolitikere (med Socialde-
mokratiet bemærkelsesværdigt fraværende 
i en lang periode), der markerede sig med 
udmeldinger, der på forskellig vis havde til 
formål at påvirke forhandlingerne og/eller 
at sende beskeder til vælgerne. 
Den åbne påvirkning begyndte allerede 
i december, hvor SF’s Jacob Mark stillede 
spørgsmål til Beskæftigelsesministeren for 
at sikre ministerens garanti for fair og fri 
forhandlinger under OK18. 
Da deadline for den ordinære forhand-
lingsfase nærmerede sig uden tegn på forlig, 
begyndte fl ere af de politiske partier at lade 
høre fra sig. Der var udmeldinger fra bl.a. 
Enhedslisten, SF, Alternativet og De Radika-
le. Mest opmærksomhed fi k det, da Dansk 
Folkepartis formand på KL’s topmøde i Aal-
borg opfordrede de offentlige arbejdsgivere 
til imødekommenhed ved forhandlingsbor-
det, og i den forbindelse udtalte, at der var 
’en bodsgang at gå’ i forhold til lærerne, som 
han mente blev kørt fuldstændig over ved 
sidste konfl ikt (tv2.dk 8. marts 2018). 
Senere på måneden begyndte partierne at 
beskylde hinanden for politisk indblanding 
og hykleri (Informationen 21. marts 2018; 
Jyllandsposten 21. marts 2018). 
Efter forligsmandens 1. udsættelse af kon-
fl iktvarslet blev meldingerne fra politikerne 
færre, men den 11. april kundgjorde stats-
ministeren, at regeringen ikke ville anven-
de sparede midler fra en eventuel konfl ikt 
vilkårligt, men ville i stedet oprette en vel-
færdspulje. Forslaget fi k udstrakt opbakning 
både fra Dansk Folkeparti og fra fl ere opposi-
tionspartier (Jyllandsposten 11.april). 
Der kan være forskellige effekter af så-
danne åbne udmeldinger, og nogle politi-
ske meldinger vil sandsynligvis have mere 
konkrete effekter end andre. Folketingspo-
litikernes udmeldinger påvirker dels den 
offentlige opinion, der er et vigtigt redskab 
under overenskomstfornyelser i den offent-
lige sektor. Dette gælder især, når de som 
OK18 ligger relativt tæt på et valg, fordi poli-
tikerne da forventer, at vælgernes tilfredshed 
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eller utilfredshed med politikernes ageren 
under overenskomstfornyelsen vil smitte af 
på afstemningsresultatet. Dels kan politiker-
nes udsagn i en konfl iktfyldt overenskomst-
fornyelse fungere som signaler om, hvad et 
politisk parti vil arbejde for, hvis det skulle 
komme til et lovindgreb. Flere af de oven-
stående udsagn kan have haft den funktion. 
Blandt disse var de mest markante nok ud-
meldingerne fra SF, De Radikale og Dansk 
Folkeparti om lærernes arbejdstid, der meget 
vel kan have styrket LC i forhandlingerne og 
have øget LC’s krav under forhandlingerne 
om en arbejdstidsaftale med KL. Der er såle-
des også et rum her, hvor lønmodtagerorga-
nisationerne har mulighed for at spekulere i 
dobbeltrollen, såfremt den parlamentariske 
situation tillader det.
Ud over denne åbne interaktion, foregik 
der – som der altid i et vist omfang gør ved 
de offentlige overenskomstforhandlinger – 
en mere lukket interaktion mellem forhand-
lere og politikere. Denne type af interaktion 
er sværere at afdække end den åbne, da det 
sjældent er i aktørernes interesse at blotlæg-
ge denne fuldstændigt – heller ikke efter at 
forhandlingerne er afsluttede. Men der kan 
alligevel godt siges lidt om nogle elementer 
heraf fra OK18. På trods af at det ikke kom 
til lovindgreb, kom regeringen som politisk 
aktør ifølge nogle af vores arbejdsgiverin-
formanter til at spille en rolle, da der mod 
slutningen af forløbet kom meldinger fra 
regeringens koordinations- og økonomiud-
valg om, at der skulle fi ndes en løsning på 
spisepausen, blandt andet fordi spisepausen 
ikke var et egnet emne at tage en konfl ikt på 
for arbejdsgiverne. Det er vores tolkning, at 
arbejdsgivernes pris for en løsning på spi-
sepausen dermed reduceredes, og at dette 
kan have været en medvirkende faktor til, 
at forlig blev muligt. Og det er sandsynligt, 
at regeringens manglende lyst til at kaste sig 
ud i en konfl ikt med trekvart million vælgere 
på et tidspunkt, hvor næste folketingsvalg 
lå maximalt godt et år væk, har været en 
afgørende faktor for at regeringens top kom 
med denne melding om spisepausen. 
Forligsinstitutionen
Forligsinstitutionen kom som beskrevet oven-
for til at spille en større rolle under OK18 
end sædvanligt under den offentlige sektors 
overenskomstfornyelser. 
OK18 viste, at Forligsinstitutionen kunne 
levere, men der har været kritik af det lang-
strakte forløb og overvejelser om, hvorvidt 
intuitionen har nok ressourcer til at håndte-
re så mange organisationer, som var til stede 
under OK18. I forhold til sidstnævnte, kom 
også hovedorganisationerne – og her navnlig 
LO – til at spille egne roller. Det lykkedes 
parterne selv at indgå forlig i Forligsinstitu-
tionen, og de valgte, under indfl ydelse fra 
særligt LC og 3F, at sende disse til almindelig 
afstemning. 
Ved de fl este overenskomstfornyelser i den 
offentlige sektor spiller lønmodtagernes ho-
vedorganisationer – med Akademikerne som 
undtagelse – stort set ingen rolle. Der er fx 
ikke som i den private sektor tradition for 
sammenkædning, hvor hovedorganisatio-
nerne kommer på banen. Det er fællesska-
berne CFU og FF, de enkelte organisationer 
og disses grupperinger inden for CFU og FF, 
der er de væsentlige aktører på lønmodtager-
siden. Men også på dette punkt blev OK18 
anderledes. 
Ifølge forligsmandsloven er det hovedor-
ganisationerne, der har kompetencen, når 
forhandlingerne overgår til forligsinstituti-
onen. Men reelt overdrager LO og FTF kom-
petencen til forhandlingsfællesskaberne. FTF 
overdrog kompetencen til SHK-formanden 
på det regionale område, og FF/LC-forman-
den på det kommunale og statslige område. 
FTF-formanden var, efter anmodning fra 
nogle af FTF’s organisationer, fra et tidligt 
tidspunkt i forløbet til stede i Forligsinsti-
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tutionen. Angiveligt har formandens rolle 
været at understøtte det interne sammen-
hold i FTF-gruppen, deltage i drøftelser af 
strategien, have uformelle drøftelser med 
organisationerne uden for FTF og derud-
over føre samtaler med forligsmanden. Men 
FTF-formanden deltog ikke selv i møderne 
mellem forhandlingsfællesskaberne og mod-
parterne og/eller forligsmanden. LO overgav 
deres bemyndigelse til CFU-formanden på 
statens område og til FOA-formanden på 
det kommunale og regionale område. LO’s 
bemyndigelsesbreve understreger dog, at 
forligsmanden fortsat kan rådføre sig med 
LO-formanden. LO-formanden var så vidt 
vides ikke fysisk tilstede i Forligsinstitutio-
nen, og spillede en anden rolle end FTF-for-
manden. Der var kontakter mellem LO og 
forligsmanden igennem hele forløbet. Sær-
ligt i forbindelse med forligsmandens beslut-
ning om at forlænge konfl iktvarslet anden 
gang, har LO-formanden tilsyneladende 
haft samtaler med Forligsmanden. Men der 
er forskellige udlægninger af dette forløb, og 
også andre aktører kan have spillet en rolle 
i denne beslutning. 
LO spillede derudover også en rolle ved 
at bidrage med juridisk vejledning af de for-
handlende LO-organisationer. Det drejede 
sig bl.a. om vejledning i forhold til etablering 
af konfl iktberedskabet. Men omdrejnings-
punktet for vejledningen var især spørgsmå-
let om spisepausen, og vejledningen havde 
indfl ydelse på beslutningen om, hvilket ni-
veau af ’betryggelse’ (dvs. hvorvidt bestem-
melserne var arbejdsretsligt bindende) FOA 
og OAO-K var villige til at acceptere som en 
del af deres forlig. 
Forløbet har ansporet til en debat om, 
hvordan fremtidig koordination i forlig-
sinstitutionen kan foregå. Forløbet viste, at 
parterne selv magtede en stor del af koor-
dineringen, men også at institutionen stod 
svagt i forhold til fx at håndhæve reglerne 
om tavshed under mæglingsbestræbelserne. 
Grundet det afgørende politiske magtspil 
fandt både lønmodtagere og arbejdsgivere 
det nødvendigt at forhandle ud af vinduerne 
i et hidtil uset omfang. Spillet om den poli-




Udfordringerne for det offentlige aftalesy-
stem er som nævnt i dansk forskning navn-
lig blevet begrebsliggjort i form af det ulige 
magtforhold, og særligt de statslige arbejds-
giveres såkaldte dobbeltrolle. 
Den nyere historie i det offentlige aftale-
system i Danmark bekræfter umiddelbart det 
ulige magtforhold. Særligt lockouten på un-
dervisningsområderne i 2013 viste, at dob-
beltrollen kan være et stærkt magtmiddel 
for arbejdsgiverne. Ved OK13 ville arbejds-
giverne have ændret lærernes arbejdstidsbe-
stemmelser fundamentalt, og det kom til at 
ske igennem en frigørelseskonfl ikt. Dobbelt-
rollens betydning blev først for alvor synlig, 
efter at det blev klart, at arbejdsgiverne ikke 
var indstillet på et indholdsmæssigt kom-
promis, men kun på en kompensation, som 
LC ikke var interesseret i (Mailand, 2014). 
Dette resulterede i, at Forligsinstitutionen 
ikke kunne spille sin rolle og mægle mellem 
parter, da der ikke var grundlag for kompro-
mis. Dermed var der skabt en situation, hvor 
der ikke var noget fra forhandlingerne eller 
fra mægling, man kunne bygge et balance-
ret lovindgreb på. Da lovindgrebet stemtes 
igennem i Folketinget, var det derfor med 
arbejdstidsbestemmelser for lærerne formu-
leret af embedsmænd inden for selvsamme 
statslige system, som sammen med KL hav-
de frigjort sig fra de tidligere forhandlede 
bestemmelser. Det illustrerede, at hvad de 
offentlige arbejdsgivere ikke kan få igennem 
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ved forhandlingsbordet, kan de efterfølgen-
de få igennem ved konfl ikt og lovindgreb, 
hvis der kan etableres et politisk fl ertal herfor 
i Folketinget.
Efter OK13 var der debat – dog overvejen-
de internt blandt lønmodtagerorganisatio-
nerne – om magtasymmetrien og dobbelt-
rollen (Hansen, 2015; Høgedahl og Ibsen, 
2015; Mailand, 2014; Kristiansen, 2015; 
Sorgenfrey, 2015; Vinther, 2015). Navnlig 
tre forhold var til diskussion fra tiden kort 
efter OK13 (Mailand, 2014): For det første 
en diskussion om, hvorvidt Forligsinstituti-
onen kan styrkes og den statslige hovedfor-
handler, som traditionelt er den siddende 
fi nansminister, kan tvinges til at deltage og 
sikre mæglingsbestræbelsen. For det andet 
blev det direkte foreslået at adskille fi nans-
ministeriets politiske og arbejdsgiverrolle 
strukturelt med inspiration fra det svenske 
’Arbetsgivarverket’. Endelig blev det diskute-
ret, hvorvidt lockoutvåbnet kan tæmmes fx 
ved at lade eventuelle sparede lønkroner ved 
lockout løbe tilbage til det velfærdsområde, 
hvor konfl ikten er ført. Derudover er det ble-
vet fremført, at de offentlige lønmodtageres 
lyst til strejke er anderledes motiveret, da de 
ikke på samme måde, som privatansatte, der 
arbejder i internationalt konkurrenceudsat-
te sektorer, risikerer arbejdspladser gennem 
strejkeaktivitet.
Meget af denne diskussion ebbede hurtigt 
ud, og arbejdsgiverne var generelt tilbage-
holdende med at deltage i den (se dog ar-
bejdsgiverindlæg i temanummer af tidsskrif-
tet Økonomi og Politik, Vol. 88, No. 4). Men 
lønmodtagernes mobilisering ved OK18, 
og særligt publiceringen af en rapport med 
komparativ analyse af de nordiske aftalesy-
stemer (Høgedahl, 2017) under optakten til 
OK18, genoplivede diskussionerne.2
Overordnet har alle diskussionerne siden 
OK13 været præget af en opfattelse af, at de 
statslige arbejdsgiveres dobbeltrolle er det, 
der afgør magtbalancen mellem de offentli-
ge arbejdsgivere og lønmodtagere, og oven-
nævnte forslag har handlet om at tæmme 
særligt de statslige arbejdsgiveres institutio-
nelle magt ved at gennemføre institutionel-
le forandringer. Det gælder også forslagene 
fremsat i ovennævnte rapport (Høgedahl, 
2017). Men som det fremgår af vores ana-
lyser af henholdsvis lønmodtagernes og ar-
bejdsgivernes strategier, så viser OK18 imid-
lertid, at selvom de institutionelle forhold 
naturligvis har stor betydning, så defi nerer 
de ikke alene magtbalancen.
OK18 demonstrerede for det første, at de 
offentlige lønmodtagere internt kan styrke 
deres forhandlingsposition ved at koordine-
re på tværs, mens de statslige arbejdsgivere 
måske ikke altid evner at spille den altdomi-
nerende rolle. Som beskrevet ovenfor havde 
musketereden stor betydning for mobilise-
ring af tillidsrepræsentanter og fagligt aktive 
på tværs af hele det offentlige område. Den 
havde også betydning for at opnå forståelse 
i den bredere offentlighed, og har dermed 
også haft en rolle i at skabe det politiske pres 
på de offentlige arbejdsgivere. Lønmodta-
gerorganisationerne styrkede med andre ord 
deres egen magtposition ved at stå sammen 
og koordinere på tværs. Sammenholdet 
muliggjorde også, at lønmodtagerne kun-
ne trække på diskursiv magt og udnytte den 
kombinerede professionelle position, som 
sygeplejersker, lærere, læger, dommere mv. 
har i samfundet, når de samlet siger, ’at nok 
er nok’, og vi står ’skulder ved skulder’. OK18 
processen satte samtidig spørgsmålstegn ved 
de statslige arbejdsgiveres reelle evne til at 
styre internt. Særligt fraværet af statslig ve-
toret i de kommunale forhandlinger giver 
de kommunale arbejdsgivere et manøvrer-
um, som blev brugt ved OK18, om end der 
fortsat er tale om tæt koordinering mellem 
arbejdsgiverne.
For det andet så viste OK18, at der ligger 
væsentlige magtressourcer gemt i navnlig 
interaktionen med det politiske system. De 
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offentlige lønmodtagere mobiliserede ved 
OK18 politiske magtressourcer i et større om-
fang end set længe. Dette kunne lade sig gøre 
i den særlige politiske kontekst som OK18 
forløbet udspillede sig i. Ved OK18 var det i 
modsætning til ved OK13 lønmodtagerne, 
som ganske entydigt vandt den offentlige 
opinion. Det gav en afgørende anderledes 
dynamik i forhandlingerne særligt i forhold 
til det politiske system, hvor det yderligere 
spillede ind, at det næste Folketingsvalg ikke 
var langt væk. 
Tilsammen skabte disse to ting et stærkt 
politisk pres, hvor politikerne på kort sigt 
kunne øjne de politiske omkostninger ved at 
lægge sig ud med en stor del af den danske 
arbejdsstyrke. Dette samlede politiske pres 
medvirkede til, at regeringens top undervejs i 
forligsinstitutionen valgte at give sig på løn-
krav og krav om spisepausen. Som det frem-
gik af afsnittet om det politiske system, fi k 
lønmodtagerne derudover også undervejs en 
vis opbakning fra politikere på Christians-
borg. I tiden, hvor parterne var i Forligsin-
stitutionen, blev det klart, at et lovindgreb 
i modsætning til under OK13, for at kun-
ne opnå fl ertal i Folketinget, sandsynligvis 
skulle leve op til krav rejst af partier uden 
for regeringen. Dels var den parlamentari-
ske situation en anden under OK18 med en 
liberal-konservativ mindretalsregering, som 
det var nemmere for fagbevægelsen at skabe 
et fjendebillede omkring. Dels kunne man 
som nævnt ovenfor allerede året efter OK18 
se frem til et valg. Et indgreb ville derfor 
ikke blot blive svært for den siddende rege-
ring, men også for Socialdemokratiet, hvis 
de lagde stemmer til et indgreb, der ikke i 
tilstrækkelig grad imødekom de offentligt 
ansatte. 
OK18 pegede således helt entydigt på, at 
lønmodtagernes samlede magtressource i de 
offentlige aftaleforhandlinger også beror på, 
at der kan skabes et politisk pres på arbejdsgi-
verne, og at det i den forbindelse er afgørende 
at vinde den offentlige opinion. Medierne, 
også de sociale medier, var vigtige våben i 
kampen om denne. Det er den konkrete bag-
grund for de mange tweets og læk ud fra både 
de ordinære forhandlinger og – hvad værre 
er – fra forligsinstitutionen. Sidstnævnte er 
i direkte modstrid med Forligsmandsloven. 
Derudover er denne form for ’forhandling ud 
af vinduerne’ også problematisk i forhold til 
at kunne opnå resultater ved forhandlings-
bordet. Det modvirker, at parterne kan fore-
lægge nye kreative løsningsforslag af frygt 
for, at de vil blive afsløret og brugt imod 
dem i medierne. Selvom der således var læk 
på begge sider fra forligsinstitutionen, er det 
dog klart fagbevægelsen, der er fl ittigst med 
’at forhandle ud af vinduerne’. Det skyldes, at 
de grundlæggende er mere afhængige af, at 
kunne mobilisere offentligheden for at skabe 
politisk pres på arbejdsgiverne end omvendt.
Et andet våben lønmodtagerne trak på, 
var den direkte interaktion med politikerne. 
Indblanding fra politikere – eller at parterne 
kalder på politikerne – under aftaleforhand-
lingerne er generelt anskuet som illegitimt 
i det danske aftalesystem. Alligevel er det et 
udbredt fænomen. Det er dog et grundlæg-
gende dilemma i det offentlige aftalesystem, 
at parterne for at vinde magt ved forhand-
lingsbordet mener de er nødsaget til at an-
vende medier og politikere i så stort omfang, 
som det skete ved OK18, samtidig med at 
de selv anser selvsamme handlinger for il-
legitime og i øvrigt også reelt vanskeliggør 
forhandlingerne. 
Hvor diskussionerne om magtbalancen i 
det offentlige aftalesystem tidligere har fo-
kuseret meget på dobbeltrollen og de insti-
tutionelle magtressourcer, så viste OK18, at 
magtbalancen også er afhængig af den poli-
tiske kontekst og lønmodtagernes mulighed 
for mobilisering. De politiske omkostninger 
ved konfl ikt i det offentlige aftalesystem er 
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altså – også på grund af dobbeltrollen – reelle 
for de statslige arbejdsgivere. 
Konklusion 
I denne artikel har vi analyseret aftalepar-
ternes strategier, samt betydningen af inter-
aktionen med både det politiske system og 
Forligsinstitutionen. På baggrund heraf har 
vi nuanceret forståelsen af magtbalancen 
mellem arbejdsgiver og lønmodtagere i den 
offentlige aftalemodel. 
Forhandlingsprocessen ved OK18 var ex-
ceptionelt langtrukken, og ved den 2. ud-
sættelse af konfl iktvarslet var det ganske tæt 
på en storkonfl ikt. Formuleret kort, så kan 
den ekstraordinære proces og resultaterne 
ved OK18 forklares med musketereden og 
fagbevægelsens succesfulde mobilisering af 
kernetropper og befolkning, samt en parla-
mentarisk situation med en borgerlig rege-
ring og et forestående folketingsvalg, hvor et 
lovindgreb ikke så nemt ud. Musketereden 
og fagforeningernes mobilisering var en re-
aktion på, hvad lønmodtagerne opfattede 
som urimelig ageren fra arbejdsgivernes side 
ved især OK13 og OK15, og hvad lønmodta-
gerorganisationerne anså for forsøg på øget 
ledelsesrum på bekostning af velerhvervede 
lønmodtagerrettigheder, og urimelige løn-
krav under OK18. 
Med hensyn til OK18s resultater kan 
musketereden, mobiliseringen og det fore-
stående valg være med til at forklare, at 
lønmodtagerne kom relativt godt ud af over-
enskomstfornyelsen i den forstand, at både 
løngabsdiskussionen og privatlønsværnet 
forsvandt, og at der blev fundet løsninger 
på spisepausen for en lav pris. Men OK18-for-
ligene indeholder ikke store nyskabelser eller 
nye perspektiver i forligene, men har snare-
re karakter af at vedligeholde eksisterende 
rettigheder. Succesen for lønmodtagerne, 
i det omfang man kan tale om en sådan, 
handlede altså for lønmodtagerne mere om 
afvikling af tidligere problemelementer og 
beskyttelse mod nye forringelser. OK18 hav-
de således trods det høje konfl iktniveau og 
lønmodtagernes aktive mobilisering mere 
karakter af en defensiv kamp om indhold 
end en offensiv. 
Betydningen af det politiske pres ved 
OK18 er uomtvistelig. På baggrund heraf, 
og på baggrund af nye indsigter i lønmod-
tagernes og arbejdsgivernes evner til at ko-
ordinerer internt, må antagelsen om det så-
kaldte asymmetriske magtforhold tages op 
til revision. Dobbeltrollen fokuserer alene på 
arbejdsgivernes magtressourcer og det endda 
snævert for de statslige arbejdsgivere. Vi af-
viser ikke at magtforholdet er asymmetrisk, 
men OK18 illustrerede tydeligt, at fagbevæ-
gelsens politiske magtressourcer i Danmark 
kan være betydelige, hvis de udnyttes rig-
tigt og den politiske kontekst er den rette. I 
forhold til en styrket magtbalance forståelse 
i den offentlige aftalemodel er det således 
afgørende, at denne ikke alene er afhængig 
af den institutionelle indretning af aftale-
modellen, men også af aktørernes mulighed 
for at interagerer med det politiske system og 
mobilisere den bredere befolkning. 
Ved OK18 var det særligt det forestående 
valg, samt den herskende parlamentariske 
situation, som var afgørende for muligheden 
for mobilisering. Der var tale om en liberal 
konservativ mindretalsregering, som det var 
nemt at skabe et fjendebillede omkring, samt 
et Socialdemokrati, som have behov for at 
skabe afstand til begivenhederne ved OK13. 
At sådanne politiske rammevilkår har betyd-
ning er en klassisk indsigt fra den internati-
onale litteratur, som syntes at være glemt i 
dansk arbejdsmarkedsforskning. 
OK13 syntes at vise, at der umiddelbart 
var få politiske omkostninger forbundet 
med konfl ikt på det offentlige område. OK18 
fortæller det modsatte. Politiske omkostnin-
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ger for de offentlige arbejdsgivere er reelle, 
men kontekstafhængige. Det betyder også, 
at de kan være tydlige på kort sigt som ved 
OK18, eller først blive tydelige på længere 
sigt. OK13 har således først på sigt tydeligt 
påvirket fl ere politiske partiers handlemu-
ligheder herunder også Socialdemokratiet 
ved OK18.
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NOTER
1. Dette er oprindeligt hos Petersen (1987) for-
muleret som en tredobbeltrolle med henvis-
ning til både en arbejdsgiver-, myndigheds- 
og partipolitisk rolle. I den offentlige debat 
under og efter OK18 tales der dog alene om 
dobbeltrollen, der refererer til en arbejdsgiver 
og mere udefi neret politisk rolle.
2. Rapporten er senere omskrevet til bog (Hø-
gedahl 2019)
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